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Come a proposito del federalismo scriveva ]. Locke, e ci ricorda A. La 
Pergola, "So the thing be understood, I am indifferent as to the name". 
Ma è altrettanto vero che il corpo elettorale non è composto da esper-
ti, ed esprime i propri giudizi in base (anche) alle capacità evocative 
delle parole magiche, castali che vengono utilizzate. "Federalismo" e 
"presidenzialismo" sono termini forti, simbolici, con connotazioni posi-
tive. 
Per questa ragione, da tempo è in atto un'opera di cosmesi linguistica, 
tale che, nel corso del processo di riforma da poco naufragato, più 
d'uno s'era convinto che, davvero, l'Italia si stesse per dare un ordina-
mento federale e una "forte" forma di governo semipresidenziale. 
Abbiamo dunque pensato di dedicare alla definizione del federalismo 
un ciclo di tre lezioni, nell'ambito del corso di diritto costituzionale com-
parato. 
Esse hanno preceduto l'organizzazione di un convegno su un tema con-
nesso - la sussidiarietà - ecc. e hanno seguito il convegno organizzato 
sulle esperienze federali contemporanee e quello - connesso al tema 
della terza lezione - sui semipresidenzialismi. 






STATO FEDERALE, STATO REGIONALE, CONFEDERAZIONE DI STATI 
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Sommario: l. Federalismo e definizioni: un accostamento semantico. -
2. Stato unitario vs. Stato decentrato. - 3. Stato federale vs. 
Confederazione di Stati. - 4. Stato federale vs. Stato regionale. - 5. 
L'ibridazione dei modelli. 
l. Federalismo e definizioni: un accostamento semantico 
In un suo magistrale scritto, Uberto Scarpelli ci ricorda, traendo stimo-
lanti e condivisibili conclusioni, una lezione assai importante per la filo-
sofia dellinguaggio1. 
Si tratta di un dialogo tra Alice e Humpty Dumpty, che compare nel 
famoso racconto di Lewis Carrol Attraverso lo specchio: ad Alice, che 
rimprovera ad Humpty Dumpty l'attribuzione di un significato arbitrario 
a una parola, questi replica che "essa ha esattamente il significato che 
io le voglio dare ... né più né meno". E di fronte alle proteste di Alice: 
"bisogna vedere se voi potete fare in modo che le parole indichino cose 
diverse" Humpty Dumpty conclude: "Dipende da chi comanda ... ecco 
tutto". 
Esso è utile da ricordare ogni qualvolta si ascolta alla radio o alla tele-
visione, oppure si legge sui giornali, una dichiarazione pro o contra la 
trasformazione del nostro ordinamento in Stato federale. 
Si sente dire, ad esempio: "federalismo sì, purché non comporti la pos-
sibilità di secessione"; "la nostra Costituzione vieta di cambiare la forma 
di Stato, quindi il federalismo non si può fare"; "non si può rovesciare 
il criterio con cui la Costituzione attribuisce le competenze tra Stato e 
Regioni"; e via dicendo. 
In verità, le parole non significano (di solito) quello che ciascuno deci-
de vogliano dire; il loro contenuto è dato dall'uso che delle parole stes-
l U. SCARPELLI, Il metodo giuridico, ora in L 'etica senza verità, Bologna, 1982, p. 193 ss. 
lO 
se si fa comunemente. E mentre esistono parole il cui significato è 
alquanto reciso e accettato, altre appaiono indeterminate, vaghe ovvero 
ambigue, e cioè indeterminate nell'intensione (connotazione, senso: 
come "dottore") o nell'estensione (riferimento, denotazione: come "gio-
vane" o "calvo"?. 
Nella categoria delle parole vaghe vanno poste le parole "federalismo", 
"Stato federale", "Stato regionale". 
Dietro l'indeterminatezza di tali formule, si nasconde spesso chi tenta di 
far credere che giudizi di valore siano giudizi di fatto (ad es. afferman-
do: "non vogliamo lo Stato federale , perché siamo contrari a ogni forma 
di secessione"). 
Come si diceva, vale allora la pena di puntualizzare alcuni concetti, rela-
tivi alle caratteristiche dello Stato federale, e alle differenze tra questo, 
lo Stato unitario, la Confederazione, lo Stato regionale. 
2. Stato unitario vs. Stato decentrato 
Onde definire la natura dello Stato federale, la sterminata letteratura giu-
ridica che si è occupata dell'argomento prendeva le mosse un tempo dal 
concetto di sovranità: intesa, quest'ultima, quale "somma capacità di 
imperio" sopra un determinato territorio. 
Muovendo dall'osservazione di quelli che la communis opinio conside-
rava Stati federali , la dottrina si dispose lungo tre direttrici: da una parte, 
~ si collocarono quanti - come negli Stati Uniti d 'America Calhoun- repu-
tavano che la sovranità competeva agli Stati membri, ma non allo Stato 
centrale. A una posizione intermedia aderì chi ipotizzava una sovranità 
divisa tra centro e periferia. E, alfine, vi fu chi sostenne - e i più sosten-
gono ancora - che la sovranità, essendo indivisibile, appartiene solo allo 
Stato federale : unico titolare, questo, sia del potere interno che di quel-
lo estero; unico, non solo a essere sovraordinato ad altri enti territoriali 
costituiti al proprio interno, ma anche a godere di personalità interna-
zionale. 
Ciascuna di tali tesi - sviluppate con ineccepibile rigore scientifico -
non di rado mascherava confessati o inconfessabili orientamenti politi-
ci: così, in America, l'esigenza di evitare la sopraffazione politica degli 
Stati del Sud induceva a patrocinare la causa della sovranità statale 
2 V. sinteticamente R. GUASTINI, Questioni di tecnica legislativa, in Le Regioni, 1985, p . 228 s. 
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(Calhoun); mentre al contrario il desiderio di una "more perfect Union" 
conduceva, di volta in volta, a sostenere che la sovranità era divisa 
(Hamilton, Jay, Madison), o, addirittura, che essa era propria solo del 
centro; egualmente, la necessità di equilibrare la posizione della Pmssia 
e della Baviera nell'ambito del Reich, ma al contempo di mitigare l'in-
dubbia maggiore forza della prima rispetto alla seconda, precludeva che 
i giuristi tedeschi (o per lo meno alcuni di essi) si facessero paladini 
della tesi della sovranità del centro (come volevano Zorn e Borel). 
Oggigiorno, le tesi che la sovranità è divisa, o che essa appartiene agli 
Stati membri, sono ampiamente recessive. Ben pochi studiosi sono con-
vinti che negli Stati comunemente considerati "federali" - ad es. Stati 
Uniti, Germania, Svizzera - gli Stati membri (o i Lander, o i Cantoni) 
siano veri e propri Stati sovrani. Tutti invece concordano sul fatto che il 
Texas o la Baviera o il Canton Ticino sono comunque privi di soggetti-
vità internazionale; insomma, non sono Stati "indipendenti", mentre tale 
è solo la Federazione (o Stato centrale). 
Anche sotto il profilo interno (e cioè dei rapporti tra centro e periferia, 
le esigenze del mercato e della difesa hanno condotto a un progressivo 
ampliamento dei poteri dello Stato federale a scapito degli Stati mem-
bri. Si osserva inoltre che l'alto grado di decentramento legislativo e 
amministrativo, che si registra negli ordinamenti federali, non comporta 
che gli Stati membri abbiano diritto di secessione (formalmente ammes-
sa solo di rado, e sicuramente non in USA, Svizzera, Germania, Canada, 
Australia). Ovunque è sancita la superiorità della Costituzione federale 
su quelle locali, e le vicende storiche dimostrano che a tentativi di seces-
sione il centro ha risposto - allorché ne aveva i mezzi materiali - con la 
forza, come ai tempi della guerra civile americana3. E' dunque falsa l'e-
quazione Stato federale -sovranità- diritto di secessione. 
Le caratteristiche enucleate dalla dogmatica classica, onde distinguere le 
varie formazioni statali4 si rivelano dunque insufficienti, di fronte all'in-
sorgere di nuovi modi di intendere il federalismo5• 
3 Si ricorda che nello stemma degli Stati Uniti sta scritto "e pluribus unum", dove la parola 
"unum" sta a significare l'inscindibilità dell'ordinamento federale. 
4 V. per tutti, G. LUCATELLO, Lo Stato federale, I 0939), rist., Padova, 1967; ID., voce Stato 
federale, in Nss. dig. it., XVIII, Torino, 1971, p. 333 ss. 
5 Cfr. A. REPOSO, voce Stato federale, in Enc. giur., XXX, Roma, 1993; ID. Prefazione a 
Costituzioni federali anglosassoni, a cura di M. GOBBO, Torino, 1994, p. 12 ss.; G. BOGNETTI, voce 
Federalismo, in Dig. disc.pubbl., IV, Torino, 1991, p. 273 ss.; ID., LoStatofederalefigliodella moder-
nità: Stati Uniti d'America e Svizzera, in ISTITUTO LOMBARDO ACCADEMIA DI SCIENZE E LET-
TERE, !/federalismo nella storia, Milano, 1998, p. 81 ss.; G. de VERGOTTINI, voce Stato federale, in 
Enc. dir., XLIII, Milano, 1990, p. 831 ss. 
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Non solo non appare più remunerativo - anche se da molte angolature 
resta indispensabile - ancorarsi al criterio della "sovranità"; ma addirit-
tura l'individuazione di altri canoni, quali la partecipazione degli Stati 
membri al processo di revisione, l'operare di Camere alte rappresenta-
tive degli Stati, l'esercizio della giurisdizione a livello decentrato, ecc. -
rischia di non dar conto con pienezza delle variegate modalità evoluti-
ve dei vari ordinamenti decentrati. 
Così, mentre i criteri in parola soddisfano le esigenze di chi ambisce a per-
cepire il "nocciolo duro" del federalismo (e del regionalismo), parimenti 
essi non gratificano quanti si interrogano sull'ascrizione a un "tipo" o all'al-
tro di taluni ordinamenti, i cui contorni sono tutt'affatto che definiti. 
Come è stato notato, infatti6, non solo il cooperative federalism è anda-
to dapprima a soppiantare il dual federalism che caratterizzava con 
maggiore nitidezza, nel passato, i rapporti tra centro e Stati membri, ma 
addirittura si ragiona oggi di creative o di extensive federalism, di new 
federalism, di functional federalism. Formule - tutte queste - che 
mascherano la difficoltà di semplificare in formule standardizzate gli 
schemi, e al contempo evidenziano le pulsioni verso modelli meno rigi-
di di giustapposizione tra enti periferici e Stato centrale, tali da ibrida-
re gli stessi concetti cui si fa riferimento: quelli di Stato unitario (e/o 
accentrato), di Stato federale , di Stato regionale. 
In particolare, non sfugge che nel federalismo c.d. duale o cooperativo 
"soggetto forte" è la Federazione, alla quale compete governare la poli-
tica finanziaria, che detiene estesi poteri tributari, e che si assume il 
compito di perequare la distribuzione delle risorse tra entità territoriali 
diversamente capaci sotto questo profilo. E come ci ricorda da ultimo 
Paladin, la formula del federalismo fiscale, di cui tanto si parla, non si 
traduce affatto in un totale potere di esazione di spesa in periferia, salvo 
riserva di una quota al centro per fini perequativi. Anzi, secondo le risul-
tanze di uno studio pubblicato dalla Fondazione Agnelli, negli Stati Uniti 
il 690/o dei proventi finisce al centro, il 12% va agli enti locali, e solo il 
19% agli Stati membri; in Germania, all'equa ripartizione tra Bund e 
Lander dell'84% delle risorse fiscali (il resto va agli enti minori) si con-
trappone la devoluzione al Bund in quota del 65% dell'imposta sul valo-
re aggiunto; mentre in Australia - altro Stato federale - ben il 79% del 
prelievo è riservato alla Federazione7. 
6 V. ancora A. REPOSO, opp. citt., mult. loc. 
7 Cfr. L. PALADIN, Considerazioni finali al Convegno Quale futuro per i diritti sociali?, 
Montecchio Maggiore, 23 marzo 1996, p. 83 ss degli Atti. 
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Entra in crisi, con ciò, la definizione stessa di "Stato federale": con la 
quale non può più definirsi uno "Stato di Stati" muniti di sovranità inter-
nazionale ed interna, ma solo un ordinamento ampiamente decentrato. 
3 . Stato federale vs. Confederazione di Stati 
La definizione a contrario or ora genericamente abbozzata ci consente, 
in primo luogo, di distinguere gli Stati federali dalle Confederazioni di 
Stati: una figura - questa - che la dottrina giuridica reputa ampiamente 
recessiva, e che caratterizzava ad es. - secondo il Lucatello8 - gli Stati 
Uniti non solo durante la vigenza degli Articles of Confederation del 
1778 (e cioè sino all'adozione dell'attuale Costituzione, nel 1787), ma 
addirittura fino alla Guerra di secessione; la Confederazione Elvetica 
nella sua struttura originaria; l'Impero germanico forgiato da Metternich 
nel Congresso di Vienna (1815-1866); e qualche altra unione di Stati 
disciplinata dal diritto internazionale generale consuetudinario, le cui 
componenti avevano un proprio ordinamento particolare basato su tali 
principi e quindi derivato dall'ordinamento internazionale: un'unione 
munita di carattere politico, istituzionale e permanente, dotata di pote-
stà ordinativa e vincolante rivolta per lo più ai soli Stati confederati, i 
quali si trova(va)no in posizione di reciproca parità e da tale posizione 
delega(va)no all'unione le funzioni di ordine internazionale. 
4. Stato federale vs. Stato regionale 
Vero è che centrale nel dibattito odierno è non già la distinzione tra 
Confederazioone di Stati e Stati decentrati, bensì - all'interno di questa 
seconda categoria - la distinzione tra Stati federali e Stati regionali. 
Gli argomenti di volta in volta addotti per discernere gli uni dagli altri 
sono molteplici: ma sono anche, per lo più, inappaganti, poiché in cia-
scun caso le eccezioni sono numerose. 
Così, taluno fa leva ancor oggi sul procedimento di formazione: mentre 
gli Stati federali si formerebbero dalla fusione di più Stati indipendenti 
e sovrani, gli Stati regionali deriverebbero invece dall'attribuzione di 
un'ampia autonomia ad enti territoriali di uno Stato in precedenza 
8 V., oltre alle opere sopra cit., G. LOCATELLO, voce Confederazione di Stati, in Enc. giur., VIII, 
Roma, 1988, e ivi ampia bibliografia. 
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accentrato. Ciò potrebbe sembrare vero se si guardasse, ad esempio, 
all'esperienza di Confederazione elvetica, Stati Uniti e Australia, da una 
parte, di Italia e Spagna (tipici Stati reputati "regionali"), dall'altra. 
E tuttavia, Brasile e Repubblica federale tedesca sono considerati Stati 
federali, pur essendo nati dalla decisione di decentrare uno Stato unita-
rio; mentre a sua volta il Belgio attuale, dopo le recenti revisioni costi-
tuzionali, è diventato "federale" dopo un progressivo processo di decen-
tramento, attraverso l'esperienza del regionalismo9. 
Si dice anche che, negli Stati federali, le c.d. competenze residuali 
appartengono agli Stati, mentre la Federazione ha solo le competenze 
enumerate dalla Costituzione. 
Viceversa, non è vero che, sempre, negli Stati federali le materie di com-
petenza della Federazione siano elencate nella Costituzione federale, e 
quelle degli Stati membri siano "residuali" (ossia: tutto ciò che non com-
pete al centro spetta agli Stati membri). Vi sono Stati federali che adot-
tano il criterio della competenza residuale agli Stati membri (come gli 
USA), altri, come il Canada, che seguono il criterio opposto - il mede-
simo adottato nell'ordinamento regionale italiano -, altri ancora che svi-
luppano un triplice elenco di competenze (Repubblica Federale 
Tedesca, India). 
Non manca poi chi fa leva sull'autonomia costituzionale degli Stati mem-
bri, che difetterebbe alle Regioni. Anche in questo caso, è vero che gli Stati 
membri degli Stati Uniti hanno una propria Costituzione, al pari dei 
Cantoni svizzeri e di altri enti periferici di Stati considerati federali, e diver-
samente dalle Regioni italiane o spagnole. Ma è altrettanto vero che, da 
una parte, l'autonomia costituzionale degli Stati federati è limitata dalle 
"clausole di supremazia" della Costituzione federale10; dall'altra, anche le 
Regioni godono di autonomia costituzionale: sia le Regioni belghe anche 
prima della revisione costituzionale; sia quelle spagnole, quale che sia il 
loro procedimento formativo e la loro "categoria di appartenenza"; sia infi-
ne quelle italiane (tra le quali, quelle ad autonomia differenziata hanno 
uno statuto che, come è noto, viene approvato con legge costituzionale). 
Più vicina al vero è la tesi di chi rinviene un importante carattere distin-
tivo tra Stato federale e Regioni nella struttura del Parlamento, tale che 
. solo nel primo tipo di ordinamenti una camera rappresenta la popola-
zione nel suo complesso, un'altra rappresenta gli Stati membri in modo 
9 V. da ultimo F. DELPÉRÉE, La Belgique fédérale, Bruxelles, 1994, parzialmente tradotto in 
L 'ordinamento federale belga, nella collana Diritto pubblico contemporaneo. Gli ordinamenti costi-
tuzionali a cura di N. Olivetti Rason e L. Pegoraro, Torino, 19%. 
10 V. la celebre Supremacy clause di cui all'art. VI , cl. II, Cost. USA. 
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paritario (ad es., ogni Stato degli Stati Uniti esprime due senatori nella 
Camera alta di Washington, in ossequio al principio di cui all'art. l, sez. 
III, I c. Cost.; come pure ogni Cantone svizzero elegge due rappresen-
tanti nel Consiglio degli Stati, . mentre uno ne esprime ciascun mezzo 
Cantone11 . Va però ricordato che il rigore della pari rappresentanza degli 
Stati già viene temperato, nella Repubblica Federale Tedesca, dall'attri-
buzione di un numero differenziato di rappresentanti dei Lander nel 
Bundesraf2 a seconda della popolazione dei medesimi13. 
L'unica differenza qualitativa che distingue gli Stati federali da quelli 
regionali sembra allora rappresentata dalla garanzia che gli enti perife-
rici abbiano titolo per partecipare alla revisione costituzionale14; in paro-
le semplici, il centro non può, da solo, emendare la Costituzione restrin-
gendo le competenze degli Stati membri, senza che questi abbiano voce 
in capitolo (il che, nel nostro Paese, potrebbe perseguirsi semplice-
mente trasformando il Senato in una vera Camera delle Regioni). 
5 . L 'ibridazione dei modelli 
Non solo le differenze di natura giuridica tra Stato federale e Stato regio-
nale sono percettibili con difficoltà, ma la stessa evoluzione storica dei 
vari ordinamenti in esame concorre ancor più a ibridare i modelli. 
Se infatti negli ordinamenti considerati federali gli enti periferici godo-
no di un grado di autonomia costituzionale, legislativa, amministrativa, 
maggiore di quello proprio degli ordinamenti regionali, è parimenti 
incontestabile che nei primi si assiste a una tendenza a rinforzare il cen-
tro, per esigenze connesse al governo dell'economia e della politica 
estera (come accade negli Stati Uniti); mentre nei secondi prevalgono le 
spinte centrifughe (come in Belgio, in Spagna e, infine, in Italia). 
Come già si è fatto cenno prima, in entrambi i modelli organizzativi, alla 
contrapposizione tra centro e periferia (dual federalism) si è venuto 
sostituendo un sistema cooperativo di gestione delle competenze , anche 
perché le materie di rispettivo domaine tendono a intrecciarsi (per cui, 
ad esempio, in tema di ecologia centro ed enti periferici si dividono le 
attribuzioni legislative ed amministrative). 
11 Art. 80 Cost. 
12 E cioè tre, quattro o cinque. 
13 Art. 51 del Gnmdgesetz. 
14 A. REPOSO, voce Stato federale, cit. 
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L'esempio della Svizzera è emblematico: tuttora appellata col nome di 
"Confederazione elvetica", pur essendo priva delle caratteristiche tipiche 
delle confederazioni15, la lenta evoluzione del federalismo che colà si è 
registrata induce persino a far dubitare della sussistenza del medesimo. 
O, almeno, a ricondurre il "caso svizzero" in quell'area grigia di "color 
che sono sospesi" tra federalismo e regionalismo, come dimostra un 
volume di B. Knapp tradotto poco tempo fa in italiano16, nel quale l'au-
tore tratteggia con dovizie di esempi concreti la progressiva erosione dei 
poteri cantonali. Ai Cantoni - ancorché egli assegni generosamente la 
qualifica della sovranità - competono oggi, in prevalenza, compiti di 
esecuzione della volontà federale, sia essa manifestata con legge oppu-
re con decisioni amministrative. 
Ancor più significativo è tuttavia l'esempio degli Stati Uniti, dove non 
solo il federalismo fiscale assume contorni assai più indeterminati di 
quelli tanto mitici quanto semplicistici evocati nel dibattito italiano, ma 
addirittura la giurisprudenza della Corte Suprema e la legislazione fede-
rale hanno concorso a una (se pur altalenante) erosione delle compe-
tenze della periferia. 
In particolare, può essere ricordata l'interpretazione data dalla Corte 
Suprema della commerce clause di cui all'art. l, sez. VIII, Cost.: a teno-
re della quale, spetta al Congresso "regolare il commercio con le nazio-
ni straniere, e tra i vari Stati (si intende: membri dell'Unione) e con le 
tribù indiane". 
Come ci ricorda G. Bognetti17 , in un ordinamento federale di stampo 
liberale è essenziale la libertà di circolazione delle merci, dei capitali e 
delle persone su tutto il territorio degli Stati federati e lo stabilirsi in quel 
territorio di un tessuto di scambi economici fondato su regole giuridi-
che relativamente uniformi e stabili, con interferenze nulle o minime, in 
quel flusso, delle autorità statali. 
Sin dall'inizio, quando la common law applicata uniformemente nel set-
tore dei contratti concorreva ad assicurare una certa unitarietà dei mer-
cati, la Corte Suprema presieduta da ]. Marshall intese la commerce 
clause quale divieto dei legislativi statali di legiferare in materia di com-
mercio interstatale. Più tardi, verso la metà dell'800, il Presidente della 
Corte, Taney, negò che il potere federale di regolare il commercio inter-
statale fosse esclusivo, e ciò condusse a una maggiore apertura della 
Corte nei confronti del potere statale. 
15 V. ancora, di G. LOCATELLO, la voce Confederazione di Stati, cit. 
16 B. KNAPP, L 'ordiname1llo federale svizzero, nella collana Diritto pubblico contemporaneo. 
Gli ordinamenti costituzionali, a cura di N. Olivetti Rason e L. Pegoraro, Torino, 1994. 
17 Cfr. G. BOGNETTI, voce Commerce clause, in Dig. disc. priv., IV, Torino, 1988. 
17 
Il problema si pose con maggior forza dal 1887, quando il Congresso 
prese a intervenire con più insistenza sull'andamento del mercato, pro-
prio in base al potere di regolare il commercio tra gli Stati. Spettò dun-
que alla Corte decidere quali fossero i limiti del potere di commercio 
interstatale; fino al 1937, l'interpretazione fu alquanto larga e generosa, 
tale da limitare il potere federale senza mortificare quello statale. In 
sostanza, il Congresso poteva disciplinare tutte le operazioni di fornitu-
ra di beni oltre i confini di ciascuno Stato, ma non i rapporti all'interno 
del medesimo (es.: imprese commerciali locali, ma anche rapporti di 
lavoro di imprese nazionali). 
Con la crisi economica e il New Dea/ di Roosevelt fu tuttavia evidente 
che materie quali i rapporti tra datori di lavoro e i sindacati, la previ-
denza sociale, l'organizzazione della produzione industriale, artigiana e 
agricola non potevano che essere regolate dal centro. Dopo le iniziali 
resistenze della Corte Suprema, il braccio di ferro si concluse a vantag-
gio del Presidente e del Congresso, nella considerazione che la prece-
dente interpretazione della commerce clause non poteva adattarsi a uno 
Stato interventista, e nel volgere di pochi anni fu tolto a essa ogni limi-
te. Di fatto, oggi il Congresso può, senza tema di incorrere nella dichia-
razione di incostituzionalità, regolare qualsiasi fenomeno economico 
che possa avere qualche influenza, anche indiretta, per l'economia com-
plessiva del Paese, anche se isolato, locale, e privo di nesso con il com-
mercio nazionale, quando l'effetto del possibile ripetersi di quel feno-
meno possa presumibilmente ripercuotersi nella vita economica degli 
Stati Uniti; e può altresì regolare tali fenomeni non solo per fini econo-
mici, ma anche di altro tipo, e specialmente per fini sociali. 
Quanto descritto sopra attesta, da un lato, la stretta correlazione esi-
stente tra evoluzione dei modelli economici e assetto unitario o più o 
meno decentrato dello Stato (per cui, alquanto rozzamente: più lo Stato 
è interventista in economia, più esso è costretto ad accentrare; più è 
!iberista, più può permettersi di valorizzare l'autonomia locale); dall'al-
tro, ancora una volta, che non esiste anche sul piano dell'osservazione 
storica e fattuale un iato tra i vari modelli - confederale, federale, regio-
nale, accentrato - ma un processo evolutivo e spesso oscillatorio (che 
talora non è immediatamente recettivo, per i diversi sistemi di reazione 
dell'economia e della politica, delle sollecitazioni dei mercati)18. 
18 Sulla concezione dinamica (o empirica) del federalismo v. principalmente C.J. FRIEDRICH, 
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Sommario: l. Premessa. - 2. Qualificazioni dottrinali e autoqualificazio-
ni. - 3. L'endiadi "una e indivisibile". - 4. Indivisibilità e secessione. -
5. "Commissione bicamerale" e federalismo. 
1. Premessa 
A cinquant'anni dall'entrata in vigore della Costituzione italiana, e a 
pochi mesi dall'ennesimo fallimento della revisione della sua Parte 
Seconda, il dibattito sulla forma di governo e sull'assetto territoriale 
della Repubblica segna un momento di stasi. 
A ciò ha contribuito l'inquinamento della discussione con le quotidiane 
vicende politiche, in particolare con l'ingresso dell'argomento "giustizia" 
in un dialogo che inizialmente non lo contemplava affatto. Ben altro era 
il progetto iniziale: ciò che chiedeva il Paese - ed era questo il manda-
to della Commissione parlamentare per le riforme costituzionali - era di 
riscrivere la forma di governo, potenziando l'esecutivo, e al contempo 
di trovare più efficaci modalità di decentramento delle decisioni alla 
periferia. 
Non solo, però, mesi di studi, di approfondimenti, di discussioni, si sono 
arenati su questo scoglio. Ciò che è ancor più inquietante, è che essi 
neppure sono serviti a chiarificare - tra i politici e tra i cittadini, se non 
tra gli studiosi - i termini essenziali del discorso. 
Parole quali "presidenzialismo", "semipresidenzialismo", "cancellierato", 
"federalismo", "regionalismo", ecc., si sono viste attribuire in questi ulti-
mi anni significati i più svariati. 
Un autorevole esponente dell'attuale opposizione ha sistematicamente 
denominato "presidenziale" la forma di governo ipotizzata dalla 
Commissione bicamerale - che viceversa presenta le caratteristiche del 
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modello eunsttco tratteggiato qualche decennio fa da Maurice 
Duverger19: per la cui introduzione, altri è convinto che sia sufficiente 
prevedere l'indicazione del Primo ministro nella scheda elettorale. Un 
ministro della Repubblica ha sostenuto che dare al sindaco più poteri 
per coordinare gli orari dei negozi significa "attuare il federalismo"; lo 
stesso Presidente del Consiglio ha dichiarato che la "sua" riforma sareb-
be "sempre la solita ... : un semipresidenzialismo attenuato o un cancel-
lierato rafforzato. E' la stessa cosa"20. Semipresidenzialismo e cancellie-
rato, però, non sono affatto la stessa cosa. Sono "cose" lontanissime tra 
loro, come ben sanno gli studiosi di diritto comparato. 
Ad alimentare la confusione, ha concorso talora non solo l'uso di parole 
cui vengono attribuiti significati non consacrati dall'uso, ma anche l'intro-
duzione di parole il cui mancato uso non consente di consacrare precisi 
significati: si è persino sentita proporre, quale ricetta per la revisione costi-
tuzionale in Italia, la "forma di governo presidiate', costringendo persino 
gli esperti a ricorrere alle proprie conoscenze del diritto pubblico tedesco 
per capire cosa voleva dire l'uomo politico intervistato (mentre per milio-
ni di italiani il suo pensiero è sicuramente rimasto misterioso, anche se la 
parola è evocativa, simbolica, quasi magica). 
Tralasciando ogni considerazione relativa alla forma di governo - ossia, alla 
chiarificazione del discorso per ciò che riguarda i rapporti tra gli organi 
supremi - focalizzerò l'attenzione sul Titolo V della Parte Seconda della 
Costituzione, dedicato alle autonomie territoriali, soffermandomi in partico-
lare sulle questioni definitorie e sulle problematiche suscitate dal lessico 
della Costituzione, da un lato, e sul lessico del progetto di riforma, dall'altro. 
2. Qualificazioni dottrinali e autoqualificazioni 
La prima lezione di questo breve ciclo dovrebbe aver dimostrato - ci si 
augura - che non è sufficiente che qualcuno definisca in un certo modo 
un ordinamento, perché esso possa essere considerato tale senza rischio 
19 Come puntualizza C. FUSARO, Considerazioni a partire dalla legge 81193 sulla forma di 
governo nella transizione italiana, in Legalità e giustizia, 1995, n. 3, secondo lo stesso Duverger il 
primo a usare l'espressione "semipresidenzialismo" fu il direttore di Le Monde Hubert Beave-Méry 
in un commento dell'8 gennaio 1959 (C. De Gaulle era stato eletto il21 dicembre 1958). M. Duverger 
la fece propria nella 11a ed. del suo manuale Institutions politiques et droit constitutionnel, Paris, 
1970, p. 277 e poi in opere successive: La monarchie répuhlicaine, Paris, 1974, p. 122 ss., Échec au 
Roi, Paris, 1978, p. 18, ecc. La circostanza segnalata viene ribadita da M. DUVERGER in Le nuove 
frontiere della democrazia, in Rass. pari., 1996, p. 271. 
20 Intervista pubblicata sul Corriere della sera il 2 novembre 1996. 
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alcuno di fraintendimenti. A fugare i quali, non sempre è sufficiente che 
la Costituzione qualifichi in un certo modo l'ordinamento stesso. 
Per illustrare senza indugio, con un esempio, quanto appena detto, pos-
siamo fare riferimento alle qualificazioni, familiari a tutti i costituziona-
listi, che individuano i caratteri dell'ordinamento costituzionale italiano. 
L'art. l della Costituzione definisce l'Italia una "Repubblica" "democrati-
ca" "fondata sul lavoro". L'art. 5 soggiunge che essa è altresì "una e indi-
visibile". 
Ai comparatisti sono altrettanto note ulteriori qualificazioni, sulle quali 
sovente si indugia in sede di elaborazione scientifica: tutti ricordano la 
definizione che in combinato disposto gli artt. 20 e 28 del Grundgesetz 
danno dell'ordinamento tedesco, quale "Stato federale di diritto repub-
blicano, democratico e sociale", o che l'art. 2 della Costituzione della 
Quinta Repubblica offre della Francia, della quale predica l'indole di 
"Repubblica indivisibile, laica, democratica e sociale". 
La circostanza che più testi costituzionali definiscano in un certo modo 
il proprio ordinamento non significa però che a tale termine tutti attri-
buiscano un significato esattamente identicd 1. L'art. l della Costituzione 
belga, ad es., qualifica lo Stato "federale". Ma la parola nasconde innu-
merevoli significati, come la letteratura giuridica ha ampiamente dimo-
strato22. Analoghe considerazioni possono valere per formule definitorie 
quali gli aggettivi "indipendente", "sovrano", "repubblicano"23, ecc. 
21 Ad es., quanto alla qualificazione "islamico", basti pensare che in alcuni Paesi- come l'Iran 
e l'Iraq- domina il rito eterodosso sciita, mentre in altri, pure dichiaratamente islamici, prevalgono, 
di volta in volta, gli orientamenti hanafita (Siria, Afghanistan, Egitto), malikita (Africa occidentale e 
del Nord), sciafita (Indonesia, Africa orientale): v. A. REPOSO, I modi contemporanei di produzio-
ne del diritto, in L. PEGORARO-A. REPOSO, Le fonti del diritto negli ordinamenti contemporanei, 
Bologna, 1993, p. 22, e L. PEGORARO, Le fomi del diritto negli ordinamenti codicistici, in G. MOR-
BIDELLI-L. PEGORARO-A. REPOSO-M. VOLPI, Diritto costituzionale italiano e comparato, 2a ed., 
Bologna, 1997, p. 234; M. LOSANO, I grandi sistemi giuridici. Introduzione ai diritti europei ed 
extraeuropei, 2a ed., Torino, 1988, p. 246 ss.; A. PIZZORUSSO, Sistemi giuridici comparati, Milano, 
1995, p. 314. 
22 Da ultimo, nella sterminata letteratura, cfr. M. VOLPI, Le forme di Stato, in G. MORBIDEUI-
L. PEGORARO-A. REPOSO-M. VOLPI, Diritto costituzionale italiano e comparato, cit., p. 387 ss. e , 
per ulteriori ampi riferimenti di dottrina, N. OLIVETI! RASO N-L. PEGORARO (a cura di), Esperienze 
federali contemporanee, n. 2 dei Quaderni giuridici del Dipartimento di Scienze politiche 
dell'Università degli studi di Trieste, Padova, 1996, p. XVI ss. e passim. 
23 Circa quest'ultima, cfr. l'analisi dei diversi significati dell'art. 139 Cost. it. svolta da A. REPO-
SO in La forma repubblicana seco11do l'art. 139 della Costituzione, Padova, 1972; e altresì il com-
mento dell'art. IV, sez. 4, Cost. Stati Uniti d'America, in G. SACERDOTI MARIANI-A. REPOSO-M. 
PATRONO, Guida alla Costituzione degli Stati Uniti d'America, 2a ed., Firenze, 1991, p. 112 s. (oltre 
alla letteratura americana: tra i tanti P.H. FREUND et al., Constitutional Law. Cases and Otber 
Problems, II, Boston-Taranto, 1954, p. 1691). 
22 
Nell'analisi delle autoqualificazioni, non solo bisogna essere avvertiti 
delle problematiche inerenti alle traduzioni giuridiche24, ma deve altre-
sì affiorare una profonda sensibilità storica, che consenta di percepire 
l'evoluzione dei significati delle parole25• 
Occorre a questo punto porsi un interrogativo basilare: può una sem-
plice parola indurre lo studioso a definire un ordinamento come tale, 
quale esso viene definito? In altre parole: che relazioni sussistono tra 
autoqualificazioni di un ordinamento, quali ci offrono i testi costitu-
zionali, ed eteroqualificazioni date dalla dottrina, basate anche su altri 
elementi? 
Il problema è ben conosciuto pure agli studiosi di diritto interno, in rela-
zione ad es. alle autoqualificazioni che talune leggi statali danno di se 
stesse, quali leggi "di principi" o di "riforma economico-sociale", ed è 
stato risolto dalla Corte costituzionale nel senso che non p sufficiente 
che una legge si definisca in un certo modo, perché possa essere con-
siderata tale26• 
Non diversamente, nel diritto comparato, non si può non convenire che, 
per lo più, la mera presenza in un testo costituzionale di una qualifica-
zione non basta perché dell'ordinamento in questione sia possibile pre-
dicare una certa caratteristica: essa può rappresentare un utile indizio, 
ma senza un'analisi approfondita dell'intera struttura costituzionale, e in 
24 Sulla tematica delle traduzioni giuridiche, cfr. - oltre alla manualistica (in particolare H.C. 
GlJITERIDGE, Le droit comparé. Introduction à la métbode comparative dans la recbercbe juridi-
que et l'étude du droit, trad. fr., Paris, 1953, p. 153 ss. , e R. SACCO, Introduzione al diritto compa-
rato, Torino, 1992, p. 27 ss.)- G. HÉRAUD, Pour un droit linguistique comparé, in Rev. int. dr. 
comp., 1971, p. 309 ss.; F. TERRÉ, Bréves notes sur /es problèmes de la traduction juridique, i vi, 1986, 
p. 347 ss.; M. BEAUPRÉ-1. K.ITAMURA-G.R. DE GROOT-J.H. HERBOTS-R. SACCO, La traduction 
juridique, in Les cabiers de droit, XXVIII, Québec-Montréal, 1987, p. 733 ss. 
25 In una Costituzione ottocentesca, qual era lo Statuto albertino, le parole "governo monar-
chico rappresentativo" espresse nell'art. 2 sembrano significare, secondo autorevole dottrina, qual-
cosa di no profondamente dissimile da "governo parlamentare" quale lo concepiamo oggigiorno e 
quale era concepito in altri ordinamenti coevi. Su tale formula, che i più hanno interpretato quale 
definizione di una forma di governo diversa da quella della monarchia parlamentare, v. G. LOCA-
TELLO, Momento fenomenologico e momento sistematico dell'indagine giuridica, ora in Scritti giu-
ridici, Padova, 1983, p. 264, il quale dimostra sulla scorta dei lavori preparartori che i conditores 
guardavano precisamente alle esperienze inglese, belga e della Francia durante la monarchia orlea-
nista. Sul tema in generale cfr. G. BOGNETTI, Introduzione al diritto costituzionale comparato, 
Torino, 1994, p. 113 ss. e passim. 
26 Cfr. Corte cost. , 25 luglio 1984, n. 219, e il commento di S. BARTOLE, A proposito di una 
corretta applicazione dell'ancora indefinito limite delle norme fondamentali delle riforme economi-
co-sociali, in Le Regioni, 1984, p. 1327, nonché la sentenza n. 85 del 1990 (la quale fa seguito a 
numerose altre), nella quale la Corte nega che la qualificazione di una legge o di sue disposizioni 
come principi possa discendere soltanto da "apodittiche affermazioni del legislatore". 
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difetto di un'indagine sul modo d'essere reale dell'ordinamento, ogni 
giudizio sulla correttezza dell'uso della parola deve essere sospeso27• 
A maggior ragione ciò è vero ove concorrano altri elementi, dei quali il 
principale sembra essere il ricorso a formule clonate, presenti in testi 
assunti a modello, laddove tuttavia il contesto conferisce alla qualifica-
zione significati in tutto o in parte dissimilf8 . 
C'è anche l'altra faccia della medaglia: non è infatti difficile scorgere un 
effetto di ritorno delle autoqualificazioni costituzionali sulle elaborazio-
ni della dottrina. Se il significato delle parole è dato dall'uso, è neces-
sario chiarire che l'uso delle parole che qualificano un ordinamento -
salvo il caso di definizioni che dichiaratamente stipulano un significato 
lontano dall'uso corrente29 - può essere biunivocamente orientato. 
Da una parte, il potere costituente (o di revisione) può essere influen-
zato dai significati che la dottrina attribuisce a un termine determinato 
("repubblicano", "regionale", "nazionale", "parlamentare", ecc.). 
Dall'altra, la dottrina stessa è costretta a confrontarsi con le qualifica-
zioni che le Costituzioni danno dei rispettivi ordinamenti. 
Per esempio: se ordinamenti assai diversi tra loro dal punto di vista del-
l'assetto orizzontale del potere, e della distribuzione del medesimo tra 
centro e periferia, si qualificano tutti quali ordinamenti "federali", la dot-
trina costituzionalistica continuerà a rivendicare il potere di decidere, 
rispetto a un modello euristico, quali lo siano davvero, e quali non lo 
siano, sulla base delle restanti disposizioni della Costituzione e della 
27 Circa la comparabilità quale presupposto della comparazione, v. G. de VERGOTTINI, Diritto 
costituzionale comparato, 4a ed., Padova, 1993, p. 37 ss. Sulla tematica delle recezioni esiste un'am-
pia letteratura. Oltre a G. LOMBARDI, Premesse al corso di diritto pubblico comparato. Problemi di 
metodo, Milano, 1986, p. 91 ss., v. almeno R. SACCO, Introduzione al diritto comparato, Sa ed. , 
Torino, 1992, nonché, in ordine a recenti fenomeni di recezioni apparenti e reali, A. RJNELLA, La 
forma di governo semi-presidenziale. Profili metodologici e "circolazione" del modello francese in 
Europa centro-orientale, Torino, 1996; ID., I "semi-presidenzialismi" dell'Europa centro-orientale, in 
L. PEGORARO-A. RINELLA (a cura di), Semipresidenzialismi, n. 3 dei Quaderni giuridici del 
Dipartimento di Scienze politiche dell'Università degli studi di Trieste, Padova, 1997, p. 219 ss. 
28 V. ancora A. RINELLA, La forma di governo semi-presidenziale, ci t. , p. 285 ss. , circa la rece-
zione del modello della Quinta Repubblica francese in Romania. 
29 Sul tema delle definizioni v., nell'ampia letteratura italiana, U. SCARPELLI, La definizione nel 
diritto, in ]us, 1959, e in L 'etica senza verità, Bologna, 1982, p. 218 ss., ID., Il problema della defi-
nizione e il concetto di diritto, Milano, 1955; ID., Contributo alla semantica de/linguaggio norma-
tiva, nuova ed. a cura di A. PINTORE, Milano, 1985, p. 47 ss. ; A. BELVEDERE, Il problema delle defi-
nizioni nel codice civile, Milano, 1977, p . 63 ss.; A. BELVEDERE-M. JORI-L. LANTELLA, Definiz ioni 
giuridiche e ideologie, Milano, 1979. V. anche R. GUASTINI, Le fonti del diritto e l'interpretaz ione, 
Milano, 1993, pp. 30 s., 41, 51 s.; ID., Teoria e dogmatica delle fonti, Milano, 1998, pp. 4 ss., 32 s., 
122. 
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concreta attuazione di essa. Ma il solo fatto che le differenze esistano, 
siano registrate, considerate, criticate, concorrerà a incrinare la catego-
ria scientifica, ad allargare lo spettro di indagine e forse, alfine, la stes-
sa classe "dottrinale" degli ordinamenti "federali". 
Per lo più, si stabilisce dunque una interrelazione tra uso costituzionale 
e usi legislativi, applicativi e giurisprudenziali, e tra tutti questi e uso 
dottrinale dei significati delle parole che qualificano gli ordinamenti30• 
La presenza, nel testo costituzionale, di una o di più qualificazioni deter-
mina dunque nell'analisi operata dagli studiosi l'effetto appena descrit-
to; in caso contrario la qualificazione degli ordinamenti viene effettuata 
dalla dottrina esclusivamente sulla base di processi intellettivi. 
La circostanza che l'Italia sia considerata dalla communis opinio un ordi-
namento "democratico" deriva dalla constatazione diffusa delle caratte-
ristiche del medesimo, quali si evincono dal complesso normativa e dal-
l'autoqualificazione operata dall'art. l, che tale complesso informa e 
dirige. Ma l'Italia può essere altresì considerata uno "Stato di diritto", 
secondo l'accezione più corrente del termine, ancorché la nostra 
Costituzione - diversamente da altre, come quelle tedesca, francese o 
spagnola - ometta di definirla in tal modo. 
Anche se la circolazione delle qualificazioni opera su due piani - l'uno, 
per così dire, "orizzontale": dalla dottrina ai testi costituzionali, e se pur 
in misura minore, da questi alla dottrina; l'altro, in certo qual modo "ver-
ticale", nel senso che solo l'uso e la sedimentazione storica consente la 
recezione e la codificazione di nuove terminologie - spetta comunque 
alla dottrina giuridica forgiare i concetti comuni, prospettare significati 
di parole analoghe lato sensu coincidenti, evidenziando, insieme alle 
differenze, le analogie esistenti31 • Compito, questo, agevolato laddove la 
matrice degli istituti sia la medesima, o forte sia stato l'influsso di rece-
zioni, o simile sia il contesto della forma di Stato e/ o della forma di 
governo. 
30 Nel senso che "la dottrina e non giurisprudenza è il vero Ercole dworkiniano", giacché è 
essa che "inquadra i problemi giuridici esaminandone ogni aspetto; compie un lavoro sovraumano, 
erculeo, che il giudice, essendo un solutore di casi singoli diversi l'uno dall 'altro, non avrebbe né il 
tempo né la possibilità di svolgere da solo", v. C. LUZZATI, La vaghezza delle norme. Un'analisi del 
linguaggio giuridico, Milano, 1990, p. 249. 
31 Sulla comparazione per analogie e per differenze v. per tutti G. LOMBARDI, Premesse al 
corso di diritto pubblico comparato, cit. , spec. p. 37 ss. 
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L'utilizzazione congiunta di due concorrenti criteri - l'analisi dottrinale 
e lo studio delle qualificazioni normative - consente di pervenire, pur 
con larga approssimazione, al risultato di individuare, al di là delle sfu-
mature grigie, un'area di significato comune delle parole, un nocciolo 
per lo più non equivoco32. 
La qualificazione "islamico" che svariate Costituzioni danno dell'ordina-
mento disciplinato, ad es., se pure non significa sempre la stessa iden-
tica cosa, esplicita in modo chiaro una caratteristica del medesimo, e se 
non altro permette di escludere che esso possa essere qualificato come 
"cattolico", o "laico", o qualcosa di simile. 
Così, l'uso del termine "fédérale" nella Costituzione belga come rifor-
mata nel 1993, seppur vago, è tuttavia significativo dell'intento del pote-
re di revisione di ripudiare sia un modello "accentrato" di forma di Stato, 
sia il tipo "regionale", che sembrava caratterizzare, a detta dei più, la 
fase precedente33. 
Quanto sopra, può essere forse utile per comprendere, da un lato, le 
caratteristiche dell'ordinamento italiano, in relazione al decentramento 
territoriale, quale fu disegnato dai Costituenti; dall'altro, i tratti salienti 
dell'impianto elaborato nel corso del dibattito sulla revisione34. 
32 ... pru non presentando tale "nocciolo" un "significato assolutamente chiaro, preciso, uni-
voco e invariabile": v. in punto U. SCARPELLI-C. LUZZATI, Filosofia del diritto, in P. ROSSI (dir.), La 
filosofia, Torino, 1995, p. 292. Va ricordato che, superata la teoria secondo la quale il significato 
coincide - direttamente oppure attraverso la mediazione di un concetto - con l'ente (cosa) design-
lo dalla parola, secondo quanto scriveva L. WJTTGENSTEIN nel Tractatus logico-philosophicus 
(1921-1922; v. l'ed. a cura di D.F. PEARS, London, 1971), dopo le elaborazioni scientifiche di 
Saussure, dello stesso ultimo Wittgenstein, di altri ancora (Croce, Russe!, ecc.) gli studiosi (non solo 
di semantica) convengono per lo più che "la garanzia del fatto che le forme abbiano un significato 
va rintracciata nell'uso che di esse si fa nelle singole comunità storiche": cfr. T. DE MAURO, 
Introduzione alla semalllica, Roma-Bari, 1989, p. 6 s. e altresì, a esplicitare il medesimo concetto, 
U. SCARPELLI, Diritti positivi, diritti naturali: un 'analisi semiotica, in S. CAPRlOLI-F. TREGGIARl (a 
cura di), Diritti umani e civiltà giuridica, Pemgia, 1992, p. 31. e il passo di L. Bloomfield ivi ricor-
dato. Adde U. SCARPELLI, !/linguaggio giuridico: un ideale illuministico, in P. DI LUCIA (a cura di), 
Nomografia. Linguaggio e redazione delle leggi, Quaderni di filosofia analitica del diritto, n. 10, 
Milano, 1995, p. 8 e passim . 
33 V. F. DELPÉRÉE (a cura di), La Belgique fédérale, Bruxelles, 1994, parzialmente tradotto in 
L'ordinamento federale belga, nella collana Diritto pubblico contemporaneo. Gli ordinamenti costi-
tuzionali a cura di N. Olivetti Rason e L. Pegoraro, Torino, 1996. 
34 Sulle tematiche trattate in questo paragrafo e in quello successivo v. L. PEGORARO-S. BAL-
DIN, Costituzioni e qualificazioni degli ordinamenti. Profili comparatistici, in Dir. e soc., 1997, p. 
117 ss. e in L. MEZZETTI-V. PIERGIGLI, Presidenzialismi, semipresidenzialismi, parlamentarismi: 
modelli comparati e riforme islitllzionali in Italia, Torino, 1997, p. l ss. 
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3. L 'endiadi "una e indivisibile" 
Cinquant'anni fa, i Costituenti rifiutarono la logica del passato non solo 
in relazione alla forma di Stato - con particolare riferimento all'elenco 
dei diritti - e alla forma di Governo (accentuando il ruolo del 
Parlamento), ma anche nell'organizzare le competenze e i poteri pub-
blici sul territorio. 
Il Risorgimento aveva conquistato l'unità a prezzo di guerre sanguino-
se, e i governanti di allora temevano - probabilmente a torto - ogni 
divisione del paese in Regioni o, men che meno, in Stati federati35. Dal 
1848, lungo l'arco di un secolo, le uniche entità territoriali furono i 
Comuni e le Province. Come tutti sanno, il fascismo arrivò addirittura a 
sopprimere le antiche libertà comunali, sostituendo al consiglio comu-
nale eletto dal popolo un podestà nominato da Roma. 
La nuova Costituzione stravolse questo schema: non solo, all'art. 5, essa 
"riconosce e promuove le autonomie locali" e "attua... il più ampio 
decentramento", ma istituisce anche le Regioni, nel tentativo di avvici-
nare sempre di più i cittadini al governo della cosa pubblica. 
Proprio nelle vicende storiche del Paese sembrano però trovare giusti-
ficazione due scelte tra loro connesse: da una parte, il rifiuto del model-
lo federale, che aveva i suoi riferimenti principali negli Stati Uniti e nella 
Svizzera, e l'introduzione di un "tipo" sino ad allora inusuale, se non del 
tutto nuovo, vale a dire lo Stato regionale; dall 'altro, la codificazione 
costituzionale dell'unità e dell'indivisibilità della Repubblica. 
L'assetto territoriale dello Stato rappresenta una componente che assai 
spesso le Costituzioni assumono essere qualificante. Vuoi da una pro-
spettiva diacronica che sincronica, quale che sia la forma di Stato, l'uni-
tarietà e l'indivisibilità sono reputate caratteristiche essenziali dell'ordi-
namento, persino quando esso si articoli in ulteriori entità. 
L'analisi comparata ci dimostra comunque che le uniche caratteristiche 
individuate dalla Costituzione italiana, circa l'assetto territoriale della 
Repubblica, compaiono in Carte fondamentali di ordinamenti assai 
diversificati dal punto di vista del decentramento. . 
L'endiadi "unitario e indivisibile" (o "uno e indivisibile") ricorre infatti 
nelle Costituzioni di ordinamenti che la dottrina giuridica e politologica 
reputa indubitabilmente "accentrati", quali l'Afghanistan, l'Algeria, il 
Benin, il Chad, la Croazia, la Moldavia, Gibuti, la Guinea, il Libano, il 
35 V. in chiave storica Z. CIUFFOLEITI, Federalismo e regionalismo. Da Cattaneo alla Lega, 
Roma-Bari, 1994. 
27 
Paraguay, la Romania, la Slovenia, il Togo, la Georgia36 - ma anche di 
Paesi i quali riconoscono forme di decentramento più o meno accen-
tuate. Tra essi si segnalano la Nigeria, "indivisibile e indissolubile" e 
altresì "federale", il Cile ("unitario", ma il cui territorio "si divide in 
Regioni"); la Bulgaria ("unificata con self-government locale"); la 
Colombia (al pari del Perù "unitaria e decentrata" e al contempo "con 
autonomia alle unità territoriali"); il Congo ("decentrato" e tuttavia "indi-
visibile"); l'Ecuador ("unitario", "decentrato", ma anche "multiculturale e 
multi etnico"). 
Di converso, per lo più gli ordinamenti che la communis opinio reputa 
"federali" non mancano di denunciarlo nelle parti del testo dedicate alle 
caratteristiche essenziali o pesino nel nomen iuris (con eccezione per 
gli Stati Uniti). 
Mentre le sole Maldive si autoqualificano con l'appellativo di Stato 
"composito", l'indole "federale" dell'ordinamento è infatti dichiarata 
dalle Costituzioni di Austria, Belgio, Brasile (nel titolo), Comore (nel 
titolo), Germania, Malesia, Nigeria (che, come detto, si definisce anche 
"indivisibile e indissolubile"), Russia, San Cristoforo e Nevis, Emirati 
Arabi Uniti, Venezuela e qualche altro. Si noti, peraltro, che Stati fede-
rali come gli USA, il Messico, gli Emirati Arabi incorporano nel nomen 
ufficiale l'aggettivo "uniti". 
La formula dell'art. 5 Cost., nella parte in cui proclama l'unitarietà e l'in-
divisibilità della Repubblica, è stata richiamata qualche volta - attri-
36 Solo "unitario" (o in qualche caso "unito") si dichiarano Antigua e Barbuda (art. 1), 
Bangladesh (art. 1), Bielorussia (art. 1), Bolivia (art. 1), Burundi (art. 1), Capo Verde (art. 1), 
Repubblica popolare cinese (preambolo), Repubblica ceca (art. 1), Guinea equatoriale (art. 1), 
Ghana (art. 4), Guinea-Bissau (art. 1), Indonesia (art. 1), Kazakhstan (art. 2), Kyrghyzstan (art. 1), 
Mongolia (art. 2), Mozambico (art. 1), Namibia (art. 1), Panama (art. 1), Sudafrica (art. 1), Sudan (art. 
2), Tajikistan (art. 1). 
"Indivisibili" sono invece proclamati gli ordinamenti di Francia (art. 2), Gabon (art. 2), Guyana 
(art. 1), Haiti (art. 1), Giordania (art. 1), Lussemburgo (art. 1), Mali (art. l , art. 25), Mauritania (art. 
1), Nepal (art. 4). 
Allorché la parola "indivisibile" si accompagna all'aggettivo "unificato" (in luogo di "unico" o di 
"unitario"), il Costituente vuole sicuramente accentuare l'aspetto dinamico, ossia il processo che ha 
condotto alla unificazione del Paese e all'aggregazione dell'ordinamento: ciò è palese per quanto 
riguarda la Costituzione del Vietnam (cfr. art. l , ma v. pure l'art. 5, che allude alle varie nazionalità 
che convivono nel Paese), meno per la Thailandia (art. 1). 
La Costituzione della Tanzania utilizza la formula inconsueta "one nation and a United 
Republic" (art. 1). 
L'aggettivo "inalienabile" - il quale accompagna la parola "indivisibile" - se pur non usuale 
nelle moderne Costituzioni, non manca di caratterizzare qualche testo più antico, come quelli del 
Liechtenstein (art. l) e della Norvegia (art. 1). 
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buendole valore di principio supremo, in quanto tale immodificabile -
per sostenere la preclusione giuridica a revisionare l'ordinamento in 
senso federale. Chi però utilizzi correttamente lo strumentario del com-
paratista, richiamandosi agli esempi or ora illustrati - altra indicazione 
non può trarre, se non il divieto di secessione. 
4. Indivisibilità e secessione 
Alla medesima conclusione si può pervenire per altre vie. 
Vista dall'interno, è cioè dalla prospettiva di ciascun ordinamento, di 
ciascuno Stato, la secessione viene sempre considerata illecita, a pre-
scindere che la Costituzione lo dica, ovvero utilizzi quale quella dell'art. 
5 Cost. italiana. 
Le Costituzioni statali sono infatti le costituzioni dello Stato nel suo com-
plesso, comprensivo di tutto il territorio, di tutta la popolazione. 
Quando, all'art. l, la nostra Costituzione dichiara che "L'Italia è una 
Repubblica democratica, fondata sul lavoro", si riferisce all'Italia così 
come storicamente formatasi , con i confini che tutti conosciamo. 
Anche gli Stati federali, che pure danno amplissima autonomia ai cosid-
detti Stati membri, non ammettono "(quasi) mai la secessione. Faceva 
eccezione l'Unione sovietica, che riconosceva il diritto di secedere alle 
Repubbliche e agli altri enti territoriali che la componevano. Ma tutti 
sanno che quella sovietica era una costituzione di carta, ed è noto come 
sono finiti i tentativi di secedere, non solo e non tanto delle sue 
Repubbliche, ma persino di Stati formalmente indipendenti che gravita-
vano nell'orbita dell'ex URSS, come Ungheria e Cecoslovacchia. 
Vista dall'esterno, e cioè dalla prospettiva dell'ordinamento internazio-
nale, la secessione può invece trovare una qualche legittimazione nelle 
disposizioni delle varie carte dei diritti che sanciscono il principio di 
autodeterminazione dei popoli37. 
37 Tali carte denunciano una matrice giusnaturalistica: esprimono cioè l'idea che i diritti non 
siano quelli "positivamente" attribuiti da ciascun ordinamento, ma che taluni di essi preesistano, 
siano "naturali". E' - questa - una visione del mondo che presenta non pochi pericoli: tende a far 
credere che quello che viene percepito come "giusto" in un certo memento storico e in una deter-
minata area culturale debba essere considerato "diritto" anche altrove, e che quello che è conside-
rato "diritto" oggi lo debba essere per sempre. Basti però considerare che sono passati solo pochi 
decenni da quando la proprietà veniva definito "sacra e inviolabile", e oggi nessuno osa più confi-
gurare così il contenuto di quel diritto. 
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La verità è che l'argomento "secessione" poco ha a che vedere col dirit-
to: è una questione di pura forza (politica, e, in non pochi casi, milita-
re). 
Se il tentativo di secedere è prematuro, e non vi sono le condizioni per-
ché abbia successo, gli ordinamenti lo reprimono. Se viceversa la 
coscienza popolare, i mezzi economici, l'organizzazione dei secessioni-
sti gli consentono di avere la meglio, ebbene, sarà la storia a dare il suo 
giudizio, e il nuovo Stato nato dalla secessione sarà "legittimo" proprio 
in base al fatto che esso c'è, esiste: "è dotato di effettività"38• 
5. "Commissione bicamerale" e federalismo 
Esclusi il diritto di secessione e la scelta confederale, propugnata da una 
sola parte politica, oltre che da qualche studioso39, il dibattito in 
Bicamerale e in Parlamento, alla fine conclusosi con un nulla di fatto, 
ha dimostrato la vitalità di diverse "anime" nelle proposte prodotte: una 
genuinamente federalista, una "localista", una centralista. 
Non è il caso, in questa sede, di aggiungere altre parole ai fiumi d'in-
chiostro spesi per illustrare le varie proposte (comprese quelle di fon-
dazioni culturali, di singoli esponenti politici o di studiosi, di movimen-
ti extraparlamentari, ecc.), e per sottoporre a critica il testo licenziato 
dalla Commissione e quello approvato dall'aula, prima della scadenza 
dei termini imposti dalla legge costituzionale n. l del 1997. 
E' preferibile denunciare non già la velleitarietà di potenziare, al con-
tempo, le Regioni, i comuni e persino le province (oltre alle aree metro-
politane), bensì la tenace perseveranza di denominare qualsiasi proget-
38 Solitamente, la secessione avviene o tenta di realizzarsi in modo cruento: ne è un buon 
esempio, alla metà del secolo scorso, il fallito tentativo degli Stati del Sud di staccarsi dalla 
Federazione americana. Qualche volta, però, lo Stato centrale preferisce evitare ogni prova di forza. 
Dagli anni '80 il Belgio ha intrapreso un cammino - ormai concluso- verso forme forti di fede-
ralismo, spuntando così le armi alle frange secessioniste. In Canada, dove la secessione del Québec 
è considerata da quasi tutti i costituzionalisti un fatto illecito, la Fedemzione non ha intrapreso alcu-
na azione contro lo svolgimento di un referendum nella Provincia francofona, il cui esito è stato sfa-
vorevole al distacco, sia pure per un pugno di voti: v. da ultimo]. FRÉMONT-A. LAJOIE et al., 
L 'ordinamento costituzionale del Canada, nella collana Diritto pubblico contemporaneo. Gli ordi-
namenti costituzionali a cura di N. Olivetti Rason e L Pegoraro, Torino, 1997. 
39 Cfr. le tesi di G. Miglio, ad es. in G. MIGLIO-A. BARBERA, Federalismo e secessione. Un dia-
logo, Milano, 1997; e v. pure S. ORTINO, Diritto costituzionale comparato, Bologna, 1994, e già Per 
un federalismo funzionale. Note introduttive e progetto di revisione della Costituzione italiana, 
Torino, 1994. 
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to di riforma - persino il più blando e di basso profilo innovativo - con 
l'appellativo di "federale". 
Abbiamo constatato, nei paragrafi introduttivi, che esistono varie forme 
di federalismo, ma che, al contempo, nessuno tra gli ordinamenti una-
nimemente considerati "federali" presenta le caratteristiche proprie del 
progetto di revisione costituzionale: in particolare, mentre in tutti gli 
ordinamenti federali è prevista una seconda camera rappresentativa 
degli Stati membri, la partecipazione di rappresentanti delle autonomie 
territoriali minori all'elaborazione delle leggi è peculiare di ordinamenti 
accentrati, come la Francia. 
Orbene, pur difettando la prima caratteristica, ed essendo invece signi-
ficativa del progetto la seconda, questo si apriva - denunciando una 
certa magniloquenza - con l'appellativo "Ordinamento federale della 
Repubblica". Di "federale", tuttavia, presentava solo (o soprattutto) la 
carica simbolica dell'aggettivo, non la sostanza. 
Più "semanticamente" corretti erano stati i Padri costituenti del '48, che 
nell'ideare un nuovo modello di decentramento avevano evitato di qua-
lificarlo, affidando alla dottrina tale compito, mentre al contempo ave-
vano rimarcato nel testo i soli requisiti reputati essenziali: quelli di una 
Repubblica "una e indivisibile". 
TERZA LEZIONE 
(Angelo Rinella) 
RIPAR17ZIONE DELLE COMPETENZE LEGISIA17VE 
NEL SISTEMA FEDERALE CANADESE 
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Lo stato del riparto delle competenze in seno ad un ordinamento che si 
qualifica, ed è qualificato dalla communis opinio, federale non dovreb-
be andare incontro a questioni della complessità di quelle ravvisate 
riguardo all'Unione europea. 
Infatti, nella comune esperienza, le competenze dello Stato federale 
sono fondate su criteri certi e oggettivi. In via generale, infatti, l'ordina-
mento costituzionale federale contiene una elencazione delle materie 
demandate alla competenza dello Stato centrale, e una duplice presun-
zione costituzionale: la presunzione per cui le restanti materie, non attri-
buite espressamente allo Stato centrale, spettano agli Stati membri; la 
presunzione per cui ciascun centro di imputazione delle attribuzioni, sia 
esso centrale o periferico, deve ritenersi idoneo a esercitarle con piena 
efficacia. 
Certo, la ripartizione di competenze non è priva di zone soggette a clau-
sole flessibili. Si pensi all'inerzia di uno Stato membro cui corrisponde 
l'insorgere di un potere alternativo o surrogatorio degli organi del 
governo centrale. In tali circostanze, il ricorso a clausole di devoluzio-
ne delle attribuzioni si profila come mero rimedio a episodi di disconti-
nuità nell'esercizio del potere. 
Generalmente, lo Stato federale ha dunque una sfera predeterminata di 
attribuzioni che risultano coerenti con le sue finalità di ente statuale. La 
certezza dei criteri vacillerebbe se le attribuzioni degli organi federali 
fossero rimesse al criterio di risulta e alla clausola per cui la competen-
za centrale si attiverebbe o meno a seconda della inidoneità o idoneità 
dell'azione spiegata dallo Stato membro. 
Il federalismo canadese pone non pochi problemi riguardo alla riparti-
zione di competenze tra Stato federale e Province. 
Il primo dato che emerge, e che rende singolare quell'esperienza rispet-
to alla generalità dei federalismi, sta proprio nel criterio accolto dall'art. 
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91 della Costituzione per cui allo Stato centrale spetta la potestà legisla-
tiva generale al di sopra di quella specificamente e tassativamente con-
ferita ai legislatori provinciali secondo la tecnica degli enumerated 
powers. Se si considera poi che lo stesso art. 91 conferisce al Parlamento 
federale una potestà legislativa per i perseguimento di fini quali "la 
pace, l'ordine e il buon governo", si comprenderà quale portata potes-
se assumere il ruolo degli organi di governo federale. Fermo restando il 
carattere di generalità della disposizione in esame, il costituente cana-
dese del 1867 integrava art. 91 con una lista di poteri e competenze 
destinati sostanzialmente ad assicurare che il geverno federale si faces-
se effettivamente carico di costruire e strutturare un sistema politico ed 
economico nazionale tra le Province canadesi40. 
L'impianto originale del riparto di competenze del Britisb Nortb 
American Act del 1867 era pertanto rivolto a marcare una concezione 
che poneva al centro il potere forte del sistema federale. Al punto che, 
per alcuni tratti, le Province sembravano relegate al ruolo di mere colo-
nié1 quando si riconosceva il potere federale di rigettare (disallow) e 
quindi invalidare la legislazione provinciale42 o di dichiarare di interes-
se nazionale (''jor tbe generai advantage of Canada'') ogni "attività o 
impresa" locale, ponendola in tal modo sotto il controllo del Parlamento 
canadese. Ancora, fu dato al governo federale il potere di nomina dei 
Governatori provinciali (art. 58) nonché dei giudici delle Corti superio-
ri, distrettuali e di Contea nell'ambito di ciascuna Provincia (art. 96)43• 
40 La lista prevede, tra l'altro, settori quali il sistema tecnico bancario, i mezzi di trasporto, la 
circolazione monetaria, il commercio interprovinciale e internazionale. Sul tema della ripartizione di 
competenze in Canada, oltre ai ben noti e recentemente aggiornati testi di W. HOGG, Constitutional 
law of Canada, 4a ed., Toronto, 1997; e di H. BRUN-G. TREMBLAJ, Droit constitutionne4 3a ed., 
Cowansville, 1997, che dedicano ampi riferimenti al tema e danno numerose indicazioni bibliogra-
fiche, la letteratura appare davvero sterminata e frequentemente riferita a singole fattispecie. 
41 In tal senso si veda il contributo di J.L. MALLORY in A. CRÉPEAU-C.B. MACPHERSON, Tbe future 
of Canadian Federalism, Toronto, 1965, p. 3 ss. 
42 Tale potere era esercitato dai Vice-Governatori designati a livello federale presso ciascuna 
provincia i quali con ciò "riservavano" alla valutazione di Ottawa la legislazione in questione. Si trat-
ta di un potere esercitato ampiamente nel primo periodo dell'esperienza federale canadese ma al 
quale dal 1943 non si è più fatto ricorso. Peraltro, il Charlottentown Accord del 1992, se fosse anda-
to a buon fine, avrebbe determinato l'abrogazione di questo potere ormai desueto. Cfr. sull'argo-
mento G.V. LA FOREST, Disallowance and Reservation of Provincia/ Legislation, Ottawa, 1955. 
43 Nessuno di questi indicatori di subalternità delle Province allo Stato centrale risulta rinvenibi-
le nella Costituzione federale degli Stati Uniti o del 'Australia; tant'è che K.C. WHEARE (nel suo ben noto 
Federai Government, 4a ed., London, 1%3) preferì qualificare il Canada "a quasi-federai constitution" 
(p. 19), aggiungendo poi che quell'esperienza risultava "predominantly federai in practice" (p. 20). 
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Dal canto loro, la lettera del BNAA 1867 conferiva alle Province attribu-
zioni enumerate in settori che - allora - erano considerati di rilievo mera-
mente locale. 
In definitiva, l'assetto disegnato dalla lettera della Costituzione segnava 
un netto predominio di Ottawa sulle Province che per un lungo perio-
do neanche la loro forte opposizione politica riuscì a scalfire. 
Si deve all'opera di interpretazione costituzionale giurisprudenziale l'av-
vio di un processo di avvicinamento ai modelli classici del federalismo 
fondati su principi di coordinamento e cooperazione tra i livelli di 
governo. In particolare, due furono le figure di spicco che, in seno al 
judicial Committee del Privy Council- che fino al 1949 operò come giu-
dice costituzionale di ultimo grado - contribuirono al recupero di posi-
zioni delle Province: Lord Watson (1880-1899) e Lord Haldane (1911-
1928). Saldamente convinti delle ragioni federalistiche delle Province, 
stabilirono un consistente blocco di precedenti alla base dei quali stava 
una interpretazione restrittiva delle potestà legislative federali (specie in 
tema di poteri resi duali e di "trade and com merce power') a fronte, 
invece, di una interpretazione estensiva delle attribuzioni provinciali( 
particolarmente in tema di proprietà e diritti civili)44 • Precedenti che 
peraltro non hanno mancato di far sentire la loro presenza anche negli 
orientamenti giurisprudenziali della Corte suprema del Canada45 • 
La necessità di aver presente l'evoluzione dei problemi connessi alla 
ripartizione di competenze nel suo complesso, tenendo conto quindi 
dei diversi fattori che ne hanno determinato lo sviluppo, suggerisce di 
rinviare al seguito di questo paragrafo qualche altra indicazione sull'in-
terpretazione giurisprudenziale costituzionale e sui suoi sviluppi. 
Conviene quindi ricordare che la crisi economica degli anni '30 contri-
buì a far levare nuovamente il vento a favore del governo federale . 
Infatti, le difficoltà finanziarie delle Province impedirono loro di far fron-
te adeguatamente alle esigenze del welfare e ai connessi interventi pub-
blici nel sistema economico, costringendole a rivolgersi al sostegno 
federale. Successivamente alla seconda guerra mondiale, il Canada si 
trovò - come molti dei paesi occidentali - a recepire il modello di edifi-
cazione dello stato assistenziale keynesiano nell'ambito del quale setto-
44 Sul ruolo del judicial Committee si vedano gli studi di: ]. BROWNE, The judicial Committee 
and tbe Britisb Nortb American Act, Toronto, 1967; W. R. LEDERMAN (a cura di), 7be Courts and tbe 
Canadian Constitution, Toronto, 1964; F. VAUGHAN, Critics of tbe judicial Committee of tbe Privy 
Cotmcil, in Canadian ]ournal of Politica/ Science, 1986, p. 495 ss. 
45 V; K. SWINTON, Tbe Supreme Court and tbe Canadian Federalism, Toronto, 1990. 
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ri come la salute e l'assistenza assumevano valore strategico e fondan-
te. Settori che, per Costituzione, erano di competenza delle Province. 
In questa fase del federalismo canadese apparve evidente il rischio di 
un effetto rebound a favore di una logica accentratrice. In realtà, il ruolo 
politicamente acquisito dalle Province risultò così consolidato da resi-
stere anche ad alcuni emendamenti alla Costituzione a tendenza cen-
tralistica che attribuirono a Ottawa le competenze in materia di assicu-
razione sociale a favore dei disoccupati (1940) e di pensioni di anzia-
nità (1949). In altre parole, non si determinò un trasferimento massiccio 
di competenze dalla periferia al centro, ma si attivarono meccanismi di 
cooperazione che consentirono di far fronte ai nuovi programmi di 
spesa sociale con il concorso di entrambi i livelli di governo. 
In buona sostanza, le tecniche proprie del federalismo cooperativo por-
tarono alla edificazione del Welfare State senza ricorrere ad una signifi-
cativa revisione formale della ripartizione di competenze, riconoscendo 
al governo federale la responsabilità dei fattori di base della sicurezza 
sociale (famiglie, pensioni, disoccupazione) e la connessa potestà finan-
ziaria; e alle Province la responsabilità delle politiche sociali locali finan-
ziate, per i profili di base, con i sussidi federali vincolati nella loro desti-
nazione46. 
Ora, il tempo del federalismo cooperativo ebbe breve durata a causa 
delle istanze anti-centralistiche avanzate soprattutto dal Québec. Gli 
anni '60, in particolare, segnarono profondamente quella provincia con 
profondi mutamenti sociali, economici e culturali, meglio noti come la 
"Quiet Revolution". Gli effetti di tali trasformazioni si fecero sentire sul 
piano politico attraverso un tenace attacco alla leadersbip del governo 
federale proprio in tema di stato sociale. Da un lato, si avanzò la prete-
sa di limitare la potestà del governo federale di intervenire su materie 
provinciali attraverso l'espediente dei sussidi vincolati; dall'altro, si 
richiese un sostanzioso incremento delle risorse destinate alle Province. 
Naturalmente il Québec trovò convinti alleati nelle altre Province inne-
scandosi così un succedersi di istanze per un decentramento più forte. 
Questa sorta di gioco al rialzo ebbe dalla sua anche un importante pro-
cesso di trasformazione del sistema economico che indusse uno· slitta-
mento nella gamma degli strumenti di governo dell'economia da quelli 
orientati alla politica fiscale macro-economica, di dominio federale, a 
46 Per questi aspetti si vedano le osservazioni di R. SIMEON, Aspetti istituzionali del federalismo 
canadese in J. FRÉMONT-A. LAJOIE et al., L'ordinamento costituzionale del Canada, cit., p. 57 s. 
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quelli di sostegno alle imprese, specie del settore industriale, intorno ai 
quali, invece, si fece aspro il confronto tra centro e periferia. Fu il caso 
della formazione professionale; ma altri settori vennero alla ribalta come 
le fonti di energia, su cui le Province intendevano mantenere uno stret-
to controllo, e la tutela dell'ambiente. La conflittualità trovava peraltro 
alimento nel fatto che la Costituzione pur non definendo chiaramente la 
titolarità delle competenze in questione, tuttavia forniva a entrambi i 
livelli di governo appigli e argomenti giuridici da far valere a proprio 
favore. 
Deve farsi rilevare che anche i tentativi di ricercare una soluzione non 
sistematica al problema del riparto delle competenze, che non fosse 
cioè legata alla lettera o alla interpretazione giurisprudenziale, ma che 
piuttosto muovesse dalla riscoperta dei motivi ispiratori dei framers e 
individuasse un criterio illuminante e fonte di razionalità per la contor-
ta materia in esame, non hanno condotto a risultati apprezzabili. 
Meritano di essere segnalate due tesi avanzate nell'ambito di questo 
orientamento di pensiero. 
La prima, sostenuta e diffusa negli anni '30 da Frank Scott47, individua-
va il criterio razionale organizzatore della ripartizione di poteri tra Stato 
federale e Province canadesi nella distinzione tra "affari di rilievo nazio-
nale, di spettanza del Parlamento federale, e "affari puramente locali", 
conferiti alla sfera d'azione provinciale. Sulla base di questa razionaliz-
zazione, Scott prospettava un progetto politico-costituzionale di tipo 
centralizzatore; una sorta "di ritorno allo spirito del 1867". All'enfasi 
politica che accompagnò quell'idea, corrispondeva la debolezza degli 
argomenti sul piano tecnico-giuridico per la enorme difficoltà di giusti-
ficare la distinzione tra affari comuni e affari locali alla luce della lista 
delle attribuzioni indicate in Costituzione. Così, nella lista dei poteri 
assegnati espressamente al livello federale di governo, sono rinvenibili 
materie di portata indiscutibilmente comune agli interessi di tutta la 
nazione, come la difesa, la moneta, le poste; ma, egualmente, materie 
che potrebbero agevolmente essere classificate tra quelle di rilievo loca-
le come la istituzione e la gestione di penitenziari. Ma si pensi anche al 
diritto penale che i costituenti canadesi hanno ritenuto di ascrivere alla 
dimensione nazionale, mentre i vicini costituenti statunitensi, ben prima, 
avevano invece ritenuto di pertinenza degli Stati membri. 
47 Queste tesi sono state raccolte in F. R. Scorr, Essays on tbe Constitution, Toronto, 1977, spe-
cie nel capitolo su 7be Development of Canadtan Federalism, p. 35 ss. 
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D'altra parte, la debolezza della tesi sul piano della ricerca di una razio-
nalità idonea a fornire parametri certi, trova spunti di conferma nello 
stesso testo costituzionale, laddove (art. 92, c.lO) si accorda al 
Parlamento federale la potestà di affermare la propria giurisdizione sulle 
opere strutturali che, seppure interamente situate nel territorio di una 
Provincia, venissero dichiarate "di interesse generale per il paese o di 
interesse multiprovinciale". Allora se, come sembra, i Padri della 
Costituzione con quella disposizione avevano implicitamente ricono-
sciuto che la valutazione del carattere generale o locale di quelle opere 
era sostanzialmente di natura soggettiva o comunque dotata di un signi-
ficativo tasso di discrezionalità; come potrebbe qualificarsi tra i para-
metri di certezza della ripartizione di attribuzioni la tesi elaborata da 
Scott?48 
La seconda tesi, ispirata da ragioni politiche piuttosto che storiche, 
muove alla ricerca di una razionalità culturale in base alla quale la 
ripartizione dei poteri tra centro e periferia farebbe perno sulla dualità 
Québec-Canada o, se si vuole, francofoni-anglofoni . 
In altre parole, secondo questo orientamento il BNAA del 1867 sarebbe 
stato il frutto di un patto bilaterale tra il Québec e il Canada anglofono; 
patto che costituirebbe il criterio alla luce del quale leggere l'assetto 
della ripartizione di competenze49 . 
Ora, nel testo del 1867 non sono rinvenibili molte disposizioni di natu-
ra propriamente dualista, nel senso in cui qui si discute, e spesso 
appaiono di portata marginale: l'art. 133 in materia di lingua in uso nei 
lavori parlamentari e nei tribunali, a livello federale e con riferimento al 
Québec; l'art. 93 in tema di tutela delle minoranze (confessionali, non 
linguistiche); l'art. 94 sulla possibilità di intervento legislativo del 
Parlamento federale in vista della uniformazione delle leggi in tema di 
proprietà e diritti civili, ma con riferimento alle province anglofone 
(Ontario, Nova Scotia e New Brunswick). 
D'altra parte, a voler accogliere la tesi del "patto bilaterale", si sarebbe 
dovuto avere un riscontro istituzionale almeno nella composizione del 
Senato, sede di espressione delle collettività di base, dove il Québec 
48 Cfr. i rilievi critici di L. MASSICOTIE , Le partage des pouvoirs dans la fédération canadienne: 
à la recberche d'une ralionalité, in P. SOLDATOS-j.C. MASCLET, L'Ètat-nalion au tornant du siécle, 
Montréal, 1997, p. 163 ss. 
49 La tesi sembra doversi attribuire a Henri Bourassa. Si vedano sull'argomento i contributi di 
R. CooK, Provincia/ Autonomy, Minority Rights and tbe Compact Tbeory, 1867-1921, Ottawa, 1969; 
M. CROISAT, Le fédéralisme canadien et/a queslion du Québec, Paris, 1979, specie p. 30 ss. 
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avrebbe dovuto avere una rappresentanza eguale e paritaria rispetto al 
"Canada inglese". 
Non sembra poi che si possa trovare fondamento alla teoria del patto, 
nella visione dualista che traspare da alcune disposizioni costituzionali 
introdotte con il Constitution Act del 1982 in tema di diritti dei fran-
cofoni e degli anglofoni in seno al Parlamento e al Governo federale 
(artt. 16-22) e in materia di diritto all'istruzione delle minoranze lingui-
stiche (art. 23). 
L'assetto della ripartizione di competenze tra governo federale e gover-
ni provinciali non sembra avere, nel sistema federale canadese, quel 
punto di riferimento certo che generalmente la Costituzione rappresen-
ta negli Stati federali. Nelle esperienze diffuse, infatti, la rigidità costitu-
zionale assolve anche alla funzione di dare certezza e garanzie sul ripar-
to di competenze. Significativamente, invece, a questo riguardo l'espe-
rienza canadese mostra come l'ambiguo assetto delle attribuzioni ha 
finito per innalzare il grado di rigidità della Costituzione stessa. 
In altre parole, e riassumendo quanto si è detto sinora, il federalismo 
canadese si presenta alla stregua di un pendolo che ha potuto oscillare 
tra due estremi: la lettera della Costituzione del 1867, ispirata a motivi 
di forte accentramento, da un lato; le aspirazioni verso una forte auto-
nomia delle Province, sostenute da una giurisprudenza costituzionale 
favorevole, dall'altra. Nel mezzo, tutta una serie di situazioni cui il fede-
ralismo canadese ha saputo far fronte, dimostrando una particolare agi-
lità sul piano dei comportamenti istituzionali che hanno fatto sì che il 
sistema possa continuare a essere annoverato tra i federalismi. 
Sopportando però dei costi rilevanti dovuti alla conflittualità latente 
nella sovrapposizione di attribuzioni cui la stessa Costituzione dà adito, 
se interpretata - come è stato - con favor provinciale. 
Ne è derivato, sul piano della ripartizione di competenze, un modello 
federale paritario, nel quale i due livelli di governo risultano essere 
legati da una forte e reciproca interdipendenza nell'esercizio delle loro 
attribuzioni; attribuzioni divise e al tempo stesso suscettibili di sovrap-
posizione essendo oramai assai rari gli ambiti di intervento nei quali i 
due livelli di governo non siano contemporaneamente coinvolti50. 
Questo stato di confronto perenne e di oscillazione nelle soluzioni ha 
portato con sé il fallimento di ogni tentativo (la Victoria Cbart del 1971, 
gli emendamenti alla Costituzione del1982, l'Accordo di Meech Lake del 
50 Cfr. in tal senso R. SIMEON, op. cit., p. 59. 
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1987 e l'Accordo di Charlottetown de/1992) di riordinare il sistema della 
ripartizione di competenze mettendo mano ad una riforma del testo 
costituzionale, determinando così un singolare innalzamento del grado 
di rigidità di quella parte della Costituzione51 . 
Delineato così il quadro di riferimento, conviene soffermarsi su due 
aspetti che hanno avuto un peso determinante nel processo federale 
canadese, e che tuttora continuano ad averlo: ad uno si è già fatto 
cenno, vale a dire al ruolo della giurisprudenza costituzionale in mate-
ria. L'altro, non meno interessante per queste note, può rappresentare 
l'alternativa al judicial review e attiene allo sviluppo delle relazioni 
intergovernative. 
Se è vero, in linea con una opuuone largamente diffusa e sostanzial-
mente condivisibile, che le Costituzioni assumono il significato che vi 
danno gli organi dell 'interpretazione e dell'applicazione52, Corti costitu-
zionali in primo luogo; allora il caso della Costituzione canadese può 
divenire esemplare proprio a causa del deficit di certezza cui dà luogo 
la lettera della stessa in tema di ripartizione di competenze. 
Seppure non agevolmente, la dottrina canadese ha potuto leggere in 
oltre 130 anni di giurisprudenza costituzionale una alternanza di fasi 
nella interpretazione degli artt. 91 e 92 Cast. così sommariamente arti-
colate: ad una prima fase in cui il federalismo venne inteso in senso for-
temente accentrato (1867-1890 circa), era succeduto un periodo difavor 
provinciale che aveva spostato l'asse d'equilibrio sul versante del decen-
tramento, almeno fino alla Seconda guerra mondiale. Ragioni già viste, 
legate a fenomeni di economia sociale, avevano poi fatto marcare una 
nuova tappa in senso centripeto fino agli anni '60, cui ha fatto seguito 
- e sembra perduri tuttora - una interpretazione delle norme favorevole 
alle Province53• 
51 Nella dottrina costituzionalista canadese non si è esitato a sostenere che, allo stato attuale, 
"La complessità e la difficoltà che incontra una revisione costituzionale formale rende improbabile 
che siffatta procedura venga a rappresentare in futuro un mezzo abituale per adattare il federalismo 
canadese ai nuovi interessi". R. SIMEON, op. cit. , p. 61. 
52 Su questi temi si diffonde approfonditamente L. PEGORARO, Il sistema delle fonti giuridiche 
nelle Costituzioni dell 'Est europeo, in Quad. cost., 1995, p. 111 ss. , e più recentemente ID., 
Lineamenti di giustizia costituzionale comparata, Torino, 1998. 
53 Cfr. F. CHEVRETIE-H. MARx, Droit Constitutionnel. Notes et jurtspntdence, Montréal, 1982, p. 
268. Si vedano anche: G.A. BEAUDOIN, La Constitution du Canada: institutions, partage des pouvoirs, 
droit et libertés, Montréal, 1990; m. , Tbe Supreme Court of Canada, Cowansville, 1987; G. L'ECUYER, 
La Cour Supréme du Canada et le Partage des Compétences 1949-1978, Montréal, 1978. 
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Ora, per la verità sull'attuale tendenza centrifuga dell'interpretazione 
giurisprudenziale si registra qualche voce di dissenso in dottrina5\ men-
tre per parte sua, la stessa Corte Suprema nel recente parere sulla ipo-
tesi di secessione unilaterale del Québec (20 agosto 1998), offre una let-
tura del federalismo canadese estremamente friendly, quando (al n.56) 
si limita a far rilevare che in un sistema federale come quello canadese, 
i poteri sono ripartiti tra i due livelli di governo, federale e provinciale, 
dalla Costituzione del 1867 e che spetta alla Corte Suprema "controllare 
i limiti delle rispettive sovranità", funzione da sempre assolta alla luce 
dei principi classici del federalismo (n.58)55. 
A ben vedere, la giurisprudenza costituzionale sulla ripartizione di com-
petenze si è rivelata nella sostanza una complessa operazione di classifi-
cazione. In particolare, la Corte si è sforzata di volta in volta di ricondur-
re la legislazione in questione, federale o provinciale che fosse, ad uno 
dei casi enumerati negli artt. 91 e 92 BNAA. Questa operazione, appa-
rentemente elementare, ha invece mostrato una complessità notevole 
nella fase ascendente della previa qualificazione delle leggi su cui sorge-
va la questione. Per usare le parole di un autorevole giurista canadese, 
"qualificare la legge" significa fabbricare la chiave, e interpretare la 
Costituzione vuoi dire individuare la serratura56. Attraverso questa dupli-
ce operazione, la Corte è generalmente pervenuta a riconoscere la com-
petenza esclusiva dell'uno o dell'altro ordine di governo, facendo leva ora 
sulla tesi accentratrice, ora sulla tesi decentratrice. Conseguentemente, 
l'atto legislativo ultra vires veniva dichiarato invalido. 
Non di rado però la Corte si è trovata a dover riconoscere la possibilità 
che su quella data materia avessero titolo di validità sia la legge federa-
le che quella provinciale. La questione, quindi, si è spostata sul quesito 
intorno alla compatibile o incompatibile simultanea validità delle due 
fonti. Nel caso di incompatibilità, la legge provinciale, pur rimanendo 
valida, veniva disapplica in forza del principio di preminenza del dirit-
to federale (c.d . "teoria del campo occupato")57. 
54 Cfr. A. LIJOIE, How Far Can tbe Court Go Too Far?, paper, 1998, dove si esamina una delle 
uniche due decisioni adottate dalla Corte nel 1997 in tema di division ofpowers, notJ come R. v. 
Hydro-Québec. L'A. fa rilevare che a partire dalla Seconda guerra mondiale, se si fa salvo un breve 
periodo (1976-1979), la Corte ha prevalentemente espresso un orientamento a favore del livello di 
governo federale, sollecitata in tal senso anche dall'avvento del NAFTA. 
55 Non era certo quella la sede propizia per ricordare l'alternarsi di fasi nell'interpretazione giu-
rispmdenziale, quando la questione centrale cadeva su una ipotesi di secessione, vale a dire sul 
punto, critico, della possibile lacerazione di una esperienza federale. 
56 A. S. ABEL, Tbe Neglected Logic of 91 mzd 92, in University ofToronto Law joumal, 1969, p. 487 ss. 
57 F. CHEVRETJC-H. MARx, Droit Constitutionnel. Notes et jurispmdence, cit., p. 311 ss. 
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La divisione delle competenze nel federalismo canadese presenta due 
caratteristiche che sono state additate come indispensabile criterio per 
l'opera della giurisprudenza costituzionale. La prima si basa sulla nozio-
ne di esclusività delle attribuzioni: esiste una "autorità legislativa esclu-
siva" (art. 91), vale a dire il Parlamento del Canada relativamente a certe 
materie, mentre in ordine ad altre materie (art. 92) spetta alle Province 
"legiferare in via esclusiva". 
La seconda caratteristica sta nel fatto che le competenze attribuite sono 
enumerate e non-enumerate. Queste ultime hanno il loro paradigma 
nella potestà legislativa generale del Parlamento federale per "la pace, 
l'ordine e il buon governo del Canada" (art. 91). Non v'è da stupirsi che 
le tesi accentratrici proprio sulla portata generale della potestà legislati-
va federale hanno fatto maggior leva, sostenendo la competenza del 
Parlamento di Ottawa di fare leggi su tutte le materie che non fossero 
espressamente riservate alla esclusiva competenza delle Province58. 
In realtà, il tentativo di procedere secondo scherni che assicurassero il 
predominio della logica e dell 'analisi non ha invero assicurato decisio-
ni fondate sull'obiettività e scevre da ogni giudizio di valore. Al contra-
rio, in tema di ripartizione di competenze, i giudizi di valore sono risul-
tati determinanti nella giurisprudenza costituzionale canadese59. 
E' inevitabile che rivestire il ruolo di "arbitro" in un sistema federale sia 
destinato, di volta in volta, ad attrarre critiche e censure. Tanto più in 
un sistema, come quello canadese, caratterizzato da vaste aree di 
sovrapposizione e interdipendenza tra legislazione e programmi federa-
li e provinciali. 
L'esperienza canadese sembra aver individuato una via alternativa al 
judicial review per risolvere le dispute federali60. Si tratta delle c.d. 
58 F. CHEVRETIE-H. MARX, op. cit., p. 288 
59 Cfr. W.R. LEDERMAN, Tbe Balanced Inte7pretation of tbe Federai Distribution of Legislative 
Powers in Canada, in A. CRtPEAU-C.B. MAcPHERSON (a cura di), L 'avenir du fédéralisme canadien, 
Montréal, 1965, p. 91 ss.; il quale Autore sostiene che il ragionamento analitico nel giudizio è neces-
sario a isolare le questioni formali e far emergere le questioni sostanziali, preparando così la via al 
momento determinante, cioé al giudizio di valore (p. 107). 
6o Non sembra condivisibile la tesi di C. WEILER, In tbe Last Resort, Toronto, 1974, secondo il 
quale sarebbe stata auspicabile una revisione della Costituzione volta a eliminare la giurisdizione 
delle Corti in tema di dispute federali per rimettere la soluzione delle stesse alla negoziazione diret-
ta tra i livelli di governo interessati, stante - secondo l'A. - l'opportunità che sia ciascun corpo legi-
slativo interpretare la propria potestà legislativa. Critica diffusamente questa posizione, K. SWINTON, 
Tbe Supreme Court and the Canadian Federalism, cit., specie in cap. 2. 
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Conferenze intergovernative federai-provinciali, che si tengono a diver-
si livelli, ufficiali e non, tra primi ministri Cpremiers provinciali e Primo 
ministro), tra membri di gabinetto, tra dirigenti e funzionari, dando vita 
così ad una fitta rete di relazioni. 
Questo fenomeno risponde in parte alla debolezza della Camera alta 
canadese, il Senato, che, per ragioni strutturali, non rappresenta una 
sede di effettiva partecipazione delle Province al governo federale. 
Bisogna anche dire che l'evoluzione delle relazioni intergovernative non 
appare del tutto lineare. Anche qui, a fasi di grande intensità, specie nel 
periodo di edificazione dello Stato sociale, nelle quali l'armonia di tali 
relazioni e il loro carattere funzionale costituiva la struttura portante del 
"federalismo cooperativo", seguirono tempi di raffreddamento quando, 
intorno agli anni '60 le istanze dei nazionalisti quebecchesi portarono 
nelle sedi intergovernative questioni costituzionali radicali che non 
potevano trovare in quella sede alcun esito, se non quello di irrigidire 
le posizioni. 
Per effetto di tali sviluppi e per il rialzo del tasso di conflittualità, le rela-
zioni intergovernative conobbero una significativa alterazione che ha 
indotto la dottrina a parlare di una sorta di "federalismo esecutivo"61 e, 
meglio ancora, di "diplomazia federai-provinciale", considerate le simi-
litudini con il sistema delle relazioni internazionali62 . 
L'alternanza di fasi che ha caratterizzato anche in seguito le relazioni tra 
esecutivi, con i momenti critici del governo Trudeau e il successivo 
rilancio da parte del Primo ministro Mulroney, non ha tuttavia inciso 
sulla frequenza delle relazioni, quanto piuttosto sulla valenza delle stes-
se. 
Pur avendo assunto un ruolo di primo rilievo nel processo federale 
canadese, tali Conferenze restano nell'alveo dei meccanismi non istitu-
zionalizzati, privi di ogni inquadramento formale e normativa, attivabili 
ad hoc in relazione alle dispute federali sul tappeto. In altre parole, 
meccanismi di rango squisitamente politico sui quali si è abbattuta però 
la critica, sostanzialmente fondata, di rappresentare un meccanismo di 
estromissione delle minoranze, delle opposizioni e degli interessi non 
espressi a livello degli esecutivi, dal processo democratico. Un mecca-
nismo destinato a relegare le Assemblee legislative dei due livelli di 
governo a sedi di ratifica delle decisioni già assunte a livello intergo-
vernativo o dei fallimenti ivi consumati. 
61 D.V. SMJLEY, Tbe Federai Condition In Canada, Toronto, 1987. 
62 R. SJMEON, Federai-Provincia/ Diplomacy, Toronto, 1972. 
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E' emersa così con vigore l'insoddisfazione per il "deficit democratico" 
prodotto dalla rete intergovernativa63. Deficit che se da un lato non ha 
menomato sul piano quantitativo la rete di relazioni denunciata, che 
continua a costituire un nodo fondamentale del sistema federale cana-
dese, ha però finito per richiamare in gioco la Corte Suprema che ha 
potuto apportare qualche correzione nel senso di aprire, seppure par-
zialmente, ai cittadini e ai gruppi di interesse i processi decisionali inter-
governativi. 
Più in particolare, è stato riconosciuto il diritto dei singoli di agire in 
giudizio per far valere gli obblighi assunti dai governi in sede intergo-
vernativa federai-provinciale, anche quando sia venuto meno ogni inte-
resse o vantaggio dall'onorarli64 . 
Un ultimo cenno deve essere rivolto al principio di sussidiarietà, con 
riferimento all'assetto federale di ripartizione di competenze nell'ordi-
namento costituzionale canadese. 
Ora, in Canada il principio è stato raramente invocato nella politica e 
pertanto non gode della stessa notorietà che invece ha da noi in Europa. 
Ciò non toglie che esso offra qualche spunto di lettura utile della 
Costituzione vigente, anche in prospettiva diacronica. 
Una delle esigenze primarie della federazione del 1867 era quella di 
assicurare e preservare un considerevole grado di autonomia per .)e 
quattro Province originali. Basti pensare che New Brunswick e Nova 
Scotia governavano con le loro Assemblee legislative le rispettive popo-
lazioni sin dal 1848. Ora, per assicurare che ciascuna Provincia conti-
nuasse a disciplinare la parte maggiore dei fatti della vita quotidiana 
della popolazione, così da tenere il più possibile vicino ai destinatari il 
livello decisionale di governo, si attribuirono alle stesse poteri legislati-
vi in tema di proprietà e diritti civili, istituzioni municipali, polizia, corti, 
istruzione e ospedali. 
Altro fondamentale obiettivo della neonata federazione era quello di 
unificare le sorti delle Province realizzando i benefici comuni derivanti 
da una unione economica, da un più vasto mercato finanziario e da un 
63 Fu proprio una denuncia sul punto del deficit democratico a far cadere l'intesa sulla revi-
sione costituzionale raggiunta dai Primi ministri, meglio nota come Accordo di Meech Lake del 1987. 
Cfr. i rilievi di K. SWJNTON, La forma di governo, in J. FRÉMONT-A. LAJOIE et al., L'ordinamento 
costituzionale del Canada, ci t., p. 141 s. 
64 Canada (Minister of Finance) v. Finlay (1986) e Finlay v. Canada (Minister of Finance) 
0993). Per una esposizione più ampia, v. K. SwJNTON, La forma di governo, cit., p. 142 s. 
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incremento delle capacità di difesa. Pertanto, coerentemente con una 
appropriata interpretazione del principio di sussidiarietà, il British North 
American Act del 1867 attribuì al Parlamento federale potestà legislati-
va in materia di difesa nazionale, governo della moneta e del credito, 
commercio interprovinciale e internazionale, imposizione fiscale. 
Salvo che per alcune competenze, in linea di massima la ripartizione di 
attribuzioni delineata dal costituente canadese sembrerebbe aderire alla 
logica della sussidiarietà com'è oggi intesa: un criterio regolatore dell'e-
sercizio delle competenze, idoneo introdurre quelle flessibilità indi-
spensabili ad un moderno sistema di governo, senza al tempo\ stesso 
turbare la titolarità formale delle competenze. · 
Spettò comunque alla interpretazione giurisprudenziale delle norme 
rafforzare il principio in esame con una interpretazione estensiva della 
potestà provinciale in materia di proprietà e diritti civili, fino a com-
prendere in larga parte anche il diritto commerciale, la tutela dei con-
sumatori, dell'ambiente, della salute, il diritto del lavoro e dei servizi-
sociali. Con il risultato, ancor oggi apprezzabile, per cui il diritto che ha 
una incidenza diretta sulla vita degli individui e prevalentemente di pro-
duzione provinciale. 
Coerentemente, e per altro verso, la Corte Suprema - specie a partire 
dalla Seconda guerra mondiale - ha generalmente fatto propria l'idea 
che, dove le questioni assumono una dimensione nazionale, esse pos-
sono essere disciplinate dal Legislatore federale in forza della clausola 
"peace, arder, an d good government". Vale a dire, l'altro lato della 
medaglia della sussidiarietà65 . 
65Su questi e altri aspetti cfr. P. HOGG, Constitutional Law of Canada, cit., p. 114 s., e Io., 
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